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RESUMO

O presente trabalho tem como tema principal de pesquisa, analisar as forma em que as
politicas publicas podem contribuir para uma exceléncia na administragdo e financas
publicas, demonstrando as medidas possiveis de realizacdo de programas que visem 0
alcance de determinado objetivo e metas estratégicas. O objetivo geral é analisar a
melhor forma de se contribuir para alcancar essa exceléncia, tendo como foco a
aplicabilidade das politicas publicas e, apresentar 0s possiveis impactos para a
cidadania, como forma de resultado almejado. A metodologia aplicada € uma pesquisa
bibliografica, onde serd feita uma revisdo tedrica aos autores que direcionam seus
trabalhos ao esclarecimento dessas questes, apresentando 0s conhecimentos mais
importantes acerca deste assunto. Como resultado, este artigo apresenta as ferramentas
orcamentarias que contribuem para o desempenho de uma excelente gestdo e demonstra
o fundamental papel das politicas publicas e seus impactos para a cidadania. E sugere
que o desafio dos gestores de organizacdes publicas passa pela competéncia de realizar
a gestdo dessas organizacfes com eficiéncia e efetividade, baseada na prestagdo de um
servico publico com qualidade e, ao mesmo tempo, orientada para o desenvolvimento e

uso do conceito de cidadania.

Palavras-chave: Politicas publicas. Administracdo Publica. Financas Publicas.



ABSTRACT

This paper's main research topic, analyze the ways in which public policy can contribute
to excellence in public administration and finance, showing the possible measures to
carry out programs aimed at achieving a certain goal and strategic goals. The overall
objective is to analyze the best way to contribute to excellence in management and
finance, focusing on the applicability of public policy and to present the possible
impacts for citizenship as a way of desired result. The methodology used is a literature
search, where a theoretical review will be made to the authors that drive their work to
clarify these issues, presenting the most important knowledge about this subject. As a
result, this article presents the budgetary tools that contribute to the performance of
excellent management and demonstrates the key role of public policies and their impact
on citizenship. And it suggests that the challenge of public organizations managers pass
the competence to carry out the management of these organizations efficiently and
effectively, based on the provision of a public service with quality and at the same time,

focused on the development and use of the concept of citizenship.

Keywords : Public policy. Public Administration. Public Finance.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho apresenta conceitos relevantes a compreensdo do papel das
politicas publicas, levando-nos a uma reflexdo sobre a sua aplicabilidade em
administracdo e finangas publicas. Também discute a aplicacdo, no setor publico, da
gestdo baseada nas competéncias, e sua relacdo com a flexibilidade. O presente estudo
delimita-se a pesquisar a Gestdo Publica e as ferramentas orcamentarias que o Estado
tem para melhorar a qualidade profissional do funcionalismo, promovendo um
desenvolvimento das politicas puablicas para melhoria da administracdo e o
consequentemente aprimoramento da prestacdo de servico; e também contribui para o
melhor desempenho e controle das financas publicas. E apresentado o Plano Plurianual
(PPA) e a Lei das Diretrizes Orcamentérias (LDO), como ferramentas capazes de
planejar e executar os objetivos do governo.

A escolha do tema justifica-se por tentarmos analisar a funcdo das politicas
publicas no ambito administrativo e financeiro. Dessa forma, a importancia do estudo
apresenta uma reflexao para a ciéncia, para a sociedade e para empresas, pois apresenta
uma gestdo publica de sucesso, que é fundamental para combater a corrupcdo com
controles internos, externos e sociais mais efetivos, estabelecendo a puni¢do mais firme
para os infratores responsaveis pelo desvio do dinheiro publico; e também com o
objetivo de valorizar o servidor publico.

E possivel que este Gltimo, seja o objetivo principal de qualquer projeto de
modernizagdo, porque a qualidade profissional dos servidores e sua motivagdo, sao
condicdes indispensaveis para se atingir todos 0s outros objetivos, e principalmente a
confianca na administracdo dos recursos de interesse da sociedade.

Diante do contexto, tem-se como objetivo geral analisar o alcance da exceléncia na
administragdo e finangas publicas, tendo como foco a aplicabilidade das politicas

publicas e o impacto para a cidadania, a partir da literatura especializada.



2 METODOLOGIA

A metodologia resultou do levantamento e anélise do que ja foi exposto. E
muito importante destacar uma politica desempenhada de forma correta, pois assim gera
uma importante e excelente gestdo administrativa e financeira. Com esse artigo,
pretendo publicar possiveis investigacbes em livros, teses, dissertacGes, etc. Para o
alcance do objetivo do presente trabalho, utilizou-se uma pesquisa bibliogréafica, onde
foi realizada uma revisdo tedrica aos autores que direcionam seus trabalhos ao
esclarecimento dessas questdes, apresentando uma reflexdo sobre os conhecimentos
mais importantes acerca desse assunto.

A base de dados aqui apresentada, que é a bibliogréafica, objetiva consolidar os
principais assuntos que devem orientar e subsidiar as politicas publicas no ambito Financeiro e
Administrativo. Esta base também pode ser Util para pesquisadores da area em sua pratica
diaria, pois busca documentos de interesse do assunto abordado.

Segundo MACIEL (p. 1216 e 1217), existem muitos aspectos para serem
estudados no tema de financas puablicas. Stiglitz (1999) propde quatro questdes
fundamentais para a andlise do setor publico. Primeiro, é preciso saber quais Financas
publicas no Brasil: uma abordagem orientada para politicas pablicas sdo as atividades
em que o setor publico esta envolvido e como ele esta organizado para a provisao desses
servicos/bens. Em seguida, entender as consequéncias da atuacdo do governo nessas
areas. O terceiro passo é analisar politicas alternativas as aplicadas atualmente e, por
fim, interpretar o processo politico para identificar quais 0s grupos que ganham e
perdem e os incentivos desses grupos em se mobilizarem para tentar bloquear ou alterar
a proposta governamental em seu beneficio. O que se pretende na abordagem politico-
orientada proposta neste trabalho € uma metodologia para a andlise das finangas
publicas, seguindo as orientacOes gerais de Stiglitz (1999).

O presente trabalho contribui de trés formas para os estudos das finangas
publicas: estabelece uma metodologia pratica para a analise setorial das financas
publicas em que se permita indicacdo de reformas para melhorar a qualidade do gasto
publico; propde metodologia de consolidagdo das contas publicas por funcdo do setor
publico consolidado, uma vez que esses dados inexistem, para que seja possivel o
conhecimento das &reas onde o0s recursos publicos sdo aplicados; e realiza avaliagdo
geral da funcdo alocativa do setor publico brasileiro, referenciada por comparativos

internacionais.
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Sendo assim, pode-se verificar a figura a seguir, que esboca as etapas das
metodologias e que analisa a importancia do setor & economia, aos indicadores sociais e
as financas publicas. Primeiramente, devido & grande quantidade de atividades e
competéncias do setor publico, hd uma separacdo do gasto publico por setor, que segue
a logica do formato do orcamento publico brasileiro que dispbe da classificacdo
institucional e funcional da despesa. Em seguida, sdo analisados os indicadores
técnicos setoriais, comparados com indicadores de desenvolvimento e comparativos
internacionais de decisdes alocativas. Além disso, sugere-se buscar dados técnicos para

possivel analise da eficiéncia e da eficacia das politicas publicas.

Figura I: Metodologia da abordagem orientada para politicas publicas

Q
28.. Importancia do Setor do Gasto Publico
©
> Crescimento Distribuicdo de Finangas
= Outros Setores
° Econémico Renda Y Publicas
=
Agentes Envolvidos (Quem?) Problemas / Sintomas (O qué?) Analise Fiscal (Como?)
. Beneficiarios » Dotagao orgcamentaria
1) Publico Privado - Objetivos Politicos . PrlnCIpals_programas e seu
2 * Federal « Concentragao funcionamento
N de M dg « Indicadores Setoriais e de Vi lacBes | is / Fund
é « Estadual e Mercado Desenvolvimento inculagdes legais / Fundos
- Municipal « Subsidios . Eficiéncia » Tendéncias de me.cflo prazo e sua
. sustentabilidade
* Funding s
« Eficacia - . .
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8 Recomendacdes
[0) Politicas (Policy)
o
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E « Tamanho da reforma * Solugoes no ambiente
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o * Hierarquia legal (Second-best solutions)
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8 Decisdo
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Fonte: MACIEL (2013, p. 1217)
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3 O PANORAMA DA AQMINISTRAQAO E FINANCAS PUBLICAS NO
ESTUDO DE POLITICAS PUBLICAS.

3.1-Abordagem conceitual e caracteristicas

Inicialmente, o trabalho apresenta a composic¢éo estrutural do Brasil, para em
seguida caracterizar o que € Governo e posteriormente a Administracdo Publica e
Finangas Publicas.

O Brasil ¢ um Estado Republicano Federativo que congrega entes

federativos — Unido, 26(vinte e seis) Estados-membros, 1(um) Distrito Federal (DF) e
5.565(cinco mil, quinhentos e sessenta e cinco) Municipios (IBGE, 2010).
Cada ente possui autonomia administrativa e se organiza em esfera de poderes
(executivo, legislativo e judiciario, para Unido, Estados e DF e executivo e legislativo
para Municipios). Unido, DF e Estados possuem ainda Ministério Publico (IBGE,
2010).

De acordo com Nogueira (2006, p.24), a definicdo de Governo é: “tanto
uma estrutura organizacional que envolve os poderes do Estado, como é uma funcdo, a
que dirige e administra o conjunto de 6rgdos que o compdem”.

A forma de governo no Brasil € o presidencialismo, sendo que o chefe de
governo dos entes (Presidente na Unido, Governadores nos Estados e DF e Prefeitos nos
Municipios) é eleito democraticamente pelos cidaddos com mandatos fixos, permitida a
reeleicdo para segundo mandato, no periodo de 4 (quatro) anos.

O Estado, com seus trés poderes classicos, distinguiu trés funcdes:
administrativa, legislativa e judiciaria. Cada uma é exercida, mas ndo exclusivamente,
pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, respectivamente. Por Administracdo
Publica, compreende-se 0 conjunto das organizagdes que assumem a fungdo
administrativa, ndo somente no Poder Executivo, no qual ela é predominante, mas
também nos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Publico (NOGUEIRA, 2006,
p. 17).

A partir desse contexto é que o Orcamento Publico pode ser inserido tanto na
funcdo administrativa (como ferramenta de planejamento, gestdo e controle
administrativos) — como também na funcdo legislativa (produto de um processo

legislativo em que cabe ao Poder Executivo a iniciativa, a promulgacéo e a publicacdo
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das leis orcamentarias e ao Poder Legislativo a apreciacdo, revisdo e fiscalizacdo de
cumprimento delas).

E interessante destacar neste momento, o conceito de Orcamento: é uma
ferramenta que codifica em valores as escolhas alocativas, consequéncia de um processo
de negociacao entre 0s poderes constituidos.

Orgamento publico no Brasil funciona como pega e fundamental importancia
para a Administracdo Publica, pois € atraves dele que se projetam e autorizam receitas e
despesas a serem executadas ao longo de um exercicio financeiro. E uma lei que
exprime em termos financeiros a alocacdo de recursos publicos, sendo também um
instrumento de planejamento que espelha as decisdes politicas.

O orcamento possui muitas conceituacdes, todas bem completas e
abrangentes. A seguir, apresenta-se uma dessas conceituacdes: A acdo planejada do
Estado, seja na manutencdo de suas atividades, seja na execucdo de seus projetos, se
materializa através do orcamento, que é o instrumento de que dispbe o poder publico
para expressar, em determinado periodo de tempo, 0 seu programa de acdo,
discriminando a origem e o montante de recursos a serem arrecadados, bem como 0s
dispéndios a serem efetuados.

Os objetivos da politica orcamentéria sdo corrigir as falhas de mercado e as
distorgdes, visando manter a estabilidade, melhorar a distribuicdo de renda, e alocar
recursos com mais eficiéncia nos gastos. O Orcamento também visa a regular o mercado
e coibir abusos, reduzir as falhas e as externalidades negativas (fatores adversos
causados pela producgdo, como poluicdo, problemas urbanos, etc.), proporcionar o
acesso de todos aos produtos, construir obras publicas, assegurar o cumprimento das
funcBes elementares do Estado como justica, seguranca, saude, educacgdo etc. (ENAP,
2014, p. 32).

De acordo com Nogueira (2006, p. 20), a distribuicdo de competéncias na
Constituicdo interfere no orcamento quando se relaciona as politicas publicas
conduzidas pelos governos e a destinacdo dos recursos orgamentarios, segundo as
classificagOes estabelecidas por normas.

As financgas publicas designa a totalidade de recursos e meios de que dispde
0 Estado para atender as necessidades publicas, assim como o conjunto de normas
técnicas e juridicas aplicaveis a consecucdo desse objetivo. O estudo das Financas
Publicas parte de uma anélise de temas que estdo situados entre 0 campo da Economia e
das Ciéncias Politicas. Nessa area de estudo, analisamos 0 comportamento das receitas e
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das despesas publicas e suas variaveis mais conhecidas, que incluem o estudo da
tributacdo, o orgamento publico, a divida pablica (necessidade de financiamento do
setor publico), além da administracdo financeira do setor governamental.

A gestdo dos recursos financeiros constitui um dos principais elementos que
concorrem para a efetividade das agdes organizacionais. Ela é um fator critico que
impacta a qualidade dos gastos e a sustentabilidade dos servigos. Por essa razao, tem
ocupado, cada vez mais, posi¢do estratégica junto as demais funcles basicas da
administracdo, a exemplo do planejamento. No caso das organizagdes publicas, 0 uso
adequado dos recursos, providos pelos contribuintes ou gerados pela acgdo
empreendedora do Estado, constitui um aspecto relevante da avaliagdo e aprovagéo da
acao governamental.

A gestdo financeira tem como objetivo mais geral prover e gerenciar 0s
recursos necessarios a consecucao das atividades organizacionais e, em se tratando do
setor pablico, tais atividades geralmente estdo atreladas a execucdo de politicas que
afetam diretamente demandas sociais, ou seja, tém implicacdes no processo de criagcdo
de valor publico. Por essa razdo, gerenciar bem os recursos financeiros ndo deve ser
uma preocupacao isolada de ordenadores de despesas ou de 6rgdos de controle, mas um
compromisso de todos os servidores e, sobretudo, dos gerentes dos diversos niveis e
areas da administracdo. (ENAP, 2014, p. 09).

3.2- As ferramentas orcamentarias da Gestdo Publica (Plano Plurianual e
Orcamento)

Segundo Nicolau (2009, p.27), o principal instrumento de planejamento da
administracdo publica é o Plano Plurianual de Aplica¢bes (PPA). O primeiro PPA
elaborado apo6s a Constituicdo de 1988 cobriria 0s anos de 1991 a 1995, mas a crise
politica causada pelo impeachment de Fernando Collor de Melo impediu uma
continuidade ao plano. A implantacdo do PPA foi prejudicada pela crise econdémica
causada pela inflagdo, pelos déficits publicos e pela crise do cdmbio, além da falta de
alinhamento com a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual.

De acordo com Cardoso Jr e Cunha (2015, p.17) , em outubro de 1998, o
governo federal alterou o marco conceitual e metodologico para a elaboracgédo e gestdo

PPA e dos orcamentos publicos. Os projetos de lei do proximo PPA e dos orcamentos



14

para o exercicio fiscal de 2000 foram formulados de acordo com a nova orientacdo. As
implicagdes de tais mudancas séo de diversas ordens e incidirédo sobre os processos de
trabalho, os modelos gerenciais, as estruturas organizacionais, 0Ss sistemas de
informacdo e processamento, € 0s mecanismos de contabilidade e controle da
administracao publica brasileira.

A avaliacdo do PPA federal é feita pela revisdo anual por parte do Poder
Executivo, que é apresentada ao Executivo como Lei de Revisdo do PPA. Através dessa
revisao € formulado um relatério intermediario que subsidia a elaboracdo do Projeto de
Lei de Diretrizes Orcamentarias e o Projeto de Lei do Orcamento Anual, alocando 0s
recursos de acordo com as mudancas do cenario nacional. Em seguida, é enviado ao
Congresso Nacional o Relatério Anual de Avaliagdo, documento que serve como base
para a Lei Orcamentaria Anual (NICOLAU, 2009, p.27).

Quando a nova Constituicdo Federal, em seu Artigo 165, cria 0 PPA, a Lei
de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e unifica os orcamentos anuais (fiscal, seguridade
social e de investimento das estatais) no Orgamento Geral da Unido (OGU).

O modelo adotado pelo PPA federal mostra que o Brasil se guiou mais por
um sistema de controle dos gastos, do que pelo planejamento gestdo estratégica, devido
a preocupacdo com a quantidade e ao detalhamento dos gastos, em detrimento a
apresentacdo das metas qualitativas.

O Plano Plurianual (PPA) € a lei de maior alcance no estabelecimento das
prioridades e no direcionamento das a¢des do governo, para um periodo de quatro anos.
O PPA representa a mais abrangente peca de planejamento governamental, uma vez que
promove a convergéncia do conjunto das acdes publicas e dos meios orgcamentarios para
viabilizacdo dos gastos publicos; é superior ao antigo Orcamento Plurianual de
Investimentos (OPI), pois contém diretrizes, objetivos e metas para toda administracéo
federal, envolvendo as despesas de capital, as despesas decorrentes das despesas de
capital e as despesas dos programas de duracdo continuada.

De acordo com a ENAP (2014, p. 22 — 23), constituem objetivos do PPA:
Organizagdo por Programas: organizar em programas todas as acgoes desenvolvidas
pela administragdo publica, assegurando o alinhamento desses com a orientagdo
estratégica do chefe do Poder Executivo e com as previsdes de recursos por area; e

desenvolver e aprimorar o planejamento, orgamento e gestdo por programas em todos 0s

1 “A lei que instituir o Plano Plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e metas da
administragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de natureza continuada” (Artigo 165, § 1°, CF. 1988).



15

Orgdos da administracdo publica. Transparéncia: tornar publicas as informacdes
referentes a execugdo dos programas de governo possibilitando maior e melhor controle
quanto a aplicacdo dos recursos publicos e aos resultados obtidos; e possibilitar uma
participacdo mais efetiva da sociedade no processo alocativo. Parcerias: estimular a
participacdo de outras esferas de governo e da iniciativa privada como fontes
alternativas ao financiamento dos programas. Gerenciamento: dotar os administradores
publicos de um sistema gerencial estruturado e atualizado, visando facilitar a tomada de
decis@es, corrigir desvios e direcionar a aplicacdo de recursos para o alcance dos
resultados pretendidos; e desenvolver a administracdo publica, de forma a melhor
definir responsabilidades, difundir a conscientizacdo de custos, a melhoria continua da
qualidade e, sobretudo, o comprometimento com resultados. Avaliacéo: criar condi¢des
para avaliacdo e mensuracdo dos indicadores e dos efeitos desses sobre a sociedade; e a
partir da avaliacdo anual do PPA, compatibilizar a alocacdo de recursos orcamentarios
com a capacidade de execucdo e geracao de resultados dos programas.

O PPA é concebido para abranger o lapso de tempo que vai do segundo ano
de um mandato presidencial ao primeiro ano do mandato subsequente (Artigo 35 do Ato
das DisposicBes Constitucionais Transitérias). A LDO ¢é delineada para fazer a
articulacdo e o ajustamento conjuntural do PPA com o orcamento. Diz o texto
constitucional: A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracéo da lei orcamentaria anual, dispora sobre
as alteracOes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento (Artigo 165, § 20).

As LDO e os orcamentos anuais tém de ser compativeis com o que dispde o
PPA, bem como todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
na Constituicdo ou quaisquer outros instituidos durante um periodo de governo.
Nenhum investimento cuja execugdo ultrapassar um exercicio financeiro podera ser
iniciado sem prévia inclusdo no PPA ou sem lei que autorize tal incluséo, sob pena de
crime de responsabilidade. As emendas parlamentares a LDO e ao orgamento somente
serdo apreciadas pela comissdo mista pertinente do Congresso Nacional se compativeis
com a lei do PPA (Artigos 165, 166 e 167 da Constituicdo Federal). (CARDOSO JR;;
CUNHA, 2015, pég. 18).
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Apesar de a média de indicadores presentes nos programas do governo nos
ultimos anos ser razodvel, o acompanhamento da efetividade ainda encontra muitas
dificuldades, pois os “Indicadores de Resultados” presentes no PPA ainda s&o limitados.

Os motivos sobre a dificuldade se avaliar a efetividade dos planos estdo no
fato de que, normalmente, muitas metas constantes em Planos de Governo sao
consideradas intangiveis, portanto os indicadores sdo de dificil escolha. Outra
dificuldade estd na defasagem de tempo entre a execucdo do programa e a efetiva
consequéncia sobre a sociedade, logo sobre os indicadores.

O ciclo or¢camentario ou processo orcamentario pode ser definido como um
processo continuo, dinamico e flexivel, através do qual se elabora, aprova, executa,
controla e avalia os programas do setor publico nos aspectos fisico e financeiro,
corresponde, portanto, ao periodo de tempo em que se processam as atividades tipicas

do orcamento publico.

Figura2: As quatro etapas do processo de Planejamento Integrado de Planejamento e

Orcamento
Elaboragao ) Elaboragaoe , -
/Revisao ‘ Aprovacio TJ S Elaboragdo
"’_," .......... .._1,)’,
do PPA da LDO da LOA
L 'Z'\\, rd
Controle e Execucdo r Discus;séo,
Avaliagao da < ] Oicamariie 5, | Votaca~oe
Execugdo W (. ™ Aprovagdoda
LOA

Orgamentaria

Fonte: ENAP (2014, p.18)

As politicas publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai porque
qualquer teoria da politica pablica precisa também explicar as inter-relagbes entre
Estado, politica, economia e sociedade. Tal é também a razédo pelas quais pesquisadores

de tantas disciplinas — economia, ciéncia politica, sociologia, antropologia, geografia,
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planejamento, gestdo e ciéncias sociais aplicadas — partilham um interesse comum na
area e tém contribuido para avancos tedricos e empiricos (SOUZA, 2006, p. 25).

No Brasil, apesar do avango das duas Ultimas décadas, o0 campo da analise
de politicas publicas ainda é muito principiante, sofrendo de grande fragmentagéo
organizacional e tematica e tendo uma institucionalizacdo ainda precaria. Esse carater
incipiente é comprovado, pelo fato de qualquer exame da producdo brasileira recente
evidenciar a quase inexisténcia de analises mais sistematicas acerca dos processos de
implementacdo. A caréncia de estudos dedicados aos processos e as metodologias de
avaliacdo de politicas, contudo, deve também ser tributada a escassa utilizacdo da
avaliacdo, como instrumento de gestdo, pelo setor publico do pais nos trés niveis de
governo.

Tais pontos sugerem, ainda, que esse campo de analise no Brasil permanece,
em larga medida, magnetizado pelos processos decisorios.

A falta de estudos ap6s 0s processos decisorios parece explicada ndo apenas
pela fragil institucionalizagdo da area no Brasil, proporcionando uma anélise das
politicas publicas gravitando na Orbita das questdes analiticas mais tradicionalmente
valorizadas pela ciéncia politica, mas também pela escassez do campo de estudos da
administracdo publica no pais.

Formular um sistema de planejamento estratégico publico que seja um
poderoso instrumento de governo requer, antes de qualquer coisa, que se tenha
consciéncia de sua necessidade. E ndo ha indicios seguros de que essa consciéncia esteja
generalizada entre dirigentes publicos, parlamentares, quadros técnicos superiores,
universidades, partidos politicos. O tamanho dessa deficiéncia pode, inclusive, ser
tomado como indicador de nosso atraso politico-institucional. (CARDOSO JR
;CUNHA, 2015, pag. 51).

3.3- O papel das politicas publicas e os impactos para a cidadania

No inicio, concentrada na Europa, os estudos voltavam-se para o papel do
Estado e suas instituicdes. Mas foi nos Estados Unidos que se passou a examinar as
atividades dos governos enquanto decisdes racionais para determinado objetivo. A visdo
racional das escolhas publicas foi impulsionada pela tecnocracia emergente e comegou a

ser ferramenta das decisdes de governo no periodo da Guerra Fria. Iniciada no setor
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militar pressupde a “aplicacdo de métodos cientificos as decisdes do governo sobre
problemas publicos” (SOUZA, 2006, p.23).

Em ensaio, Faria (2003) resgata as origens do tema Politicas Publicas nas
Ciéncias Politicas, como sendo resultado de tomadas de decisdes. Por isso, o foco era na
sua formacdo, no processo. A partir dos anos 1980 estudos diversos mostram a
caducidade de modelos tradicionais no contexto recente de alta complexidade.

Souza (2006, p. 26) percebe a organicidade do tema e lanca um conceito
proprio: “o campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o governo
em acdo’ e/ou analisar essa agdo (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudangas no rumo ou curso dessas agdes (variavel dependente)”. E explica:

“A formulagdo de politicas publicas constitui-se no estagio em que 0s governos
democraticos traduzem seus propoésitos e plataformas eleitorais em programas
e acOes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. (...) Quando
postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliagdo” (SOUZA, 2006 p.26).

Ela adota a tipologia de Theodor Lowi (1964; 1972, apud SOUZA, p. 28),
pela qual as politicas podem ser distributivas (beneficio de grupos ou regibes, sem
impacto necessario sobre o todo), regulatérias (no ambito burocratico e politico),
redistributivas (prejuizo a grupos de forma concreta e no curto prazo, em vista a ganhos
futuros incertos pretensamente universais) e constitutivas (procedimentais). Cada tipo
obtém diferenciadamente apoios e objecdes e, por isso, flui peculiarmente no sistema
politico. Outro prisma para compreender politica publica é o de um ciclo que envolve os
estagios de definicdo de agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das opcoes,
selecdo das opcdes, implementacdo e avaliacao.

Por fim, Souza resume as caracteristicas fundamentais das politicas publicas:
Permite distinguir entre 0 que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz; envolve
varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos governos, e nao
necessariamente se restringe as participantes formais, ja que os informais sdo também
importantes é abrangente e ndo se limita a leis e regras € uma acgdo intencional, com
objetivos a serem alcangados embora tenha impactos no curto prazo, é uma politica de
longo prazo; envolve processos subsequentes apds sua decisdo e proposicao, ou seja,
implica também implementacéo, execucdo e avaliacdo. (SOUZA, p.36-37)

As politicas publicas sdo aquelas estabelecidas em normas legais, num

conflito entre generalidade e abstracdo do instrumento e especialidade e concretude dos
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objetivos aos quais as politicas visam alcancar. Isso se deve a origem de direitos por
essas hormas que precisam ter os sujeitos identificaveis.

Julido (2011) apresenta outra classificacdo de politicas publicas segundo a
finalidade econdmica delas e reunidas em dois grupos maiores: politicas instrumentais
(ex.: monetéaria, fiscal, cambial, regulatoria, trabalhista) e politicas setoriais (ex.:
agricola, industrial, servicos, exterior). Na peca or¢camentéria, a classificacdo funcional
pode, em maior ou menor detalhe, identificar os recursos previstos e executados nas
politicas setoriais, embora o Estado possa fomenta-las com recursos extra
orcamentarios, como financiamentos de bancos publicos, patrocinios de empresas
pablicas ou incentivos fiscais. J& as politicas instrumentais podem ser parcialmente
custeadas pelo orgcamento, particularmente com despesas administrativas dos 6rgdos
competentes para desenhé-las.

Em termos agregados, o or¢camento é o instrumento de politica fiscal, no
qual sdo impressas os niveis de tributos, de despesas publicas, de endividamento e de
resultados primario e nominal. Portanto, o orcamento é uma ferramenta de analise das
politicas instrumentais ou setoriais a ser utilizada em conjunto com outras, conforme
cada propdsito de analise demandado.

Em outros termos, a relacdo entre politica publica e orcamento € evidente: a
“formulagdo de politicas publicas formaliza-se pela legislagdo, mas se materializa, em
regra, sob a forma de despesas publicas, cujas fontes de financiamento — receita publica
— devem ser quantificadas e identificadas”. Definir em qual agdo os recursos serao
alocados é um dilema para politicos e gestores publicos, relacionado necessariamente,
segundo Santa Helena (2009, p. 27), “a justi¢a distributiva e ao permanente conflito
subjacente a vida em sociedade, onde 0s recursos escassos sdo diuturnamente
requisitados para fazer frente as inesgotaveis necessidades individuais e coletivas”.

Torna-se uma equacdo muito complexa e dinamica, por incluir diversos
agentes, demandas inUmeras — e por vezes conflitantes -, resisténcia ao aumento de
tributos e aspectos politicos, culturais e econdmicos variaveis a cada sociedade e época.

Para Souza (2006), o orcamento é uma distribui¢do de recursos com base em
decisbes marginais e cumulativas ou incrementais de um periodo para outro. Antepde-se
a proposta de orcamento base-zero, que busca rediscutir 0 orgamento por inteiro
periodicamente. A primeira constata uma realidade que a segunda procura resolver: a
manutencdo de recursos reservados para estruturas governamentais ou a¢es de governo

defasadas com a realidade.
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Essa corrente tedrica tem importancia porque explica a relagdo entre
decisdes passadas e futuras e a consideravel, porém variavel, limitacdo da capacidade
dos governos de assumirem novas politicas publicas ou adaptarem mais rapidamente as
politicas existentes.

A disciplina de Politicas Publicas passou por mudancgas histéricas de
escopo. No inicio, concentrada na Europa, os estudos voltavam-se para o papel do
Estado e suas instituicdes. Mas foi nos Estados Unidos que se passou a examinar as
atividades dos governos enquanto decisdes racionais para determinado objetivo. A visdo
racional das escolhas publicas foi impulsionada pela tecnocracia emergente e comegou a
ser ferramenta das decisdes de governo no periodo da Guerra Fria. Iniciada no setor
militar pressupde a “aplicagdo de métodos cientificos as decisdes do governo sobre
problemas publicos” (SOUZA, 2006, p.23) e foi disseminada para outros setores do
governo.

Na visdo mais formalista de Santa Helena (2009), as politicas publicas sdo
aquelas estabelecidas em normas legais, num conflito entre generalidade e abstracéo do
instrumento e especialidade e concretude dos objetivos aos quais as politicas visam
alcancar. Isso se deve a origem de direitos por essas normas que precisam ter 0s sujeitos
identificaveis.

Nesse sentido, as politicas publicas adotadas pelo Estado brasileiro sofreram
e tem sentido impacto com a introducdo do fator orcamentario-financeiro como
pressuposto para sua formulacdo e implementacdo. No passado, o controle se dava a
ultima etapa, implementacdo — como se dizia, “na boca do caixa”, por meio de
restricdes no desembolso ou pagamento dos compromissos ja assumidos pelo Estado,
fato que gerava passivos a descoberto, muitas vezes s6 reconhecidos em longo prazo. O
processo or¢amentario era visto como simples homologador de decis@es ja adotadas.

O regime da responsabilidade fiscal, implantado a partir do inicio deste
século, veio a transformar tal cultura politico-administrativa, ainda que muita resisténcia
se faca presente no &mbito da administracdo e do préprio Legislativo, acostumados a
antes agirem para atingirem um fim e depois buscarem os meios para satisfazerem seu
custo (SANTA HELENA, 2009, p. 50-51).

Essa corrente tedrica tem importancia porque explica a relacdo entre
decisbes passadas e futuras e a consideravel, porém variavel, limitacdo da capacidade
dos governos de assumirem novas politicas publicas ou adaptarem mais rapidamente as

politicas existentes.
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O segundo eixo importante de mudancgas na administracdo subnacional no
pais, sugerido pelos programas analisados, consiste em novas formas de gestdo de
politicas publicas e em alteracBes nos processos politicos associados a formulacdo e
implementacao das politicas pelas prefeituras e por governos estaduais.

As tendéncias de mudanca identificadas pela analise dos programas inscritos
em 1996, no Programa Gestdo Publica e Cidadania sugerem a existéncia de um
movimento no sentido da superagdo de algumas das caracteristicas centrais da gestdo
publica no pais, tais como: centralizacdo decisoria e financeira na esfera federal,
fragmentacdo institucional, atuacdo setorial, clientelismo, padrdo verticalizado de
tomada de decisbes e de gestdo, burocratizacdo e padronizacdo de procedimentos,
exclusdo da sociedade civil dos processos decisorios, impermeabilidade das politicas e
das agéncias estatais ao cidaddo e ao usuario e auséncia de controle social e de
avaliacdo das politicas publicas.

Trata-se de um movimento ainda difuso, em que as diferentes experiéncias
ora enfatizam um aspecto a ser transformado, ora outra dimensdo, ndo chegando a se
configurar, em varios dos programas, um novo sistema de gestdo, em que todos 0s
aspectos criticos do padrdo anterior de gestao sejam alterados.

Para uma gestdo publica de sucesso, é imprescindivel retirar o desperdicio;
combater eficazmente a corrupgdo com controles interno, externo e social mais efetivo,
estabelecendo a punicdo mais forte para os infratores responsaveis pelo desvio do
dinheiro publico que ainda valorizam o servidor publico. E possivel que este Gltimo,
seja 0 objetivo principal a ser alcangado por qualquer projeto de modernizagéo, pois a
qualidade profissional dos servidores e sua motivacdo sdo condi¢cdes necessarias para se
atingir todos 0s outros objetivos, principalmente ter como prioridade a confianca na
administracdo dos recursos de interesse da sociedade.

Na atualidade, a sociedade se apresenta com um ponto de vista distorcido do
servidor publico, poiso generaliza como ineficiente e o unico culpado pelas deficiéncias
que o Estado tem. Este fato existe, ndo em todas as camadas, mas, para fazer essa
distin¢do é necessario conhecer todos 0s motivos.

Se por um lado o servidor publico tem essa conotacdo imposta pela sociedade, também
tem o lado das dificuldades surgidas na organizacdo do Estado, e isto € o que leva a
comunidade a ver o servidor como alguém que néo pertence aquele setor e tampouco a

sua funcéo, por isso faz com descaso seu trabalho.
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N&o se tem assim, um modelo padrdo de administracdo publica e, portanto,
nem de servidor. O que existe sdo pessoas e formas de trabalhar com 0 mesmo modelo
ético, mas com desempenhos adotados de maneira diferenciada em cada area.

Diante do contexto, entende-se que empreender uma gestdo publica moderna,
eficiente e, principalmente, honesta € uma necessidade urgente na atualidade, tornando
as informag0es e os indicadores insumos da maior importancia para um planejamento
proativo e efetivo, pré-requisito basico para a tomada de decisdo. A administragdo
publica deve estar sempre preservada de todos os tipos de irregularidades que possam
manchar a gestdo do dinheiro publico. Muitos setores fazem da atividade publica uma
forma de aquisicao de recursos para o proprio patriménio ou para o patrimonio de outras
pessoas.

A historia da politica pablica revela que sempre existiu e sempre existirao
pessoas que nao estdo comprometidas com os legitimos interesses da sociedade para as
quais se dispuseram a trabalhar, pois apresentam comportamentos de desapreco ao
cumprimento das normas e a certeza da estabilidade de seus cargos nas instituicdes as

quais pertencem, e isso faz com que ndo desempenhem com credibilidade suas funces.

3.4-Como as politicas publicas sdo aplicadas em Administracao e Financas

Apesar de existir variacdes do tamanho e da funcdo em que o setor publico
exerce nos diversos paises do mundo, ele é um agente fundamental para o
funcionamento das economias. As politicas publicas sdo essenciais para direcionar,
corrigir e complementar os mercados nas economias.

O amadurecimento da sociedade democréatica brasileira faz com que o
Estado seja cada vez mais questionado no desempenho de suas funcdes, e na efetividade
de suas ac¢des, para mudar a realidade socioecondmica do Pais.

Assim, aumenta a importancia do estudo das politicas publicas, que deve
comegar desde a analise dos motivos que tornam necesséria determinada intervencgéo, o
planejamento das agOes para o desenvolvimento da iniciativa, a definicdo dos agentes
encarregados de implementa-la, o levantamento das normas disciplinadoras pela qual
sera regida, até a fundamental avaliagdo de impactos, sejam potenciais, sejam reais,

medidos durante ou apds sua execucao.
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As politicas puablicas consistem em iniciativas dos governos (federal,
estaduais ou municipais) para suprir uma demanda, uma necessidade da sociedade que
supostamente se identifica e se elege previamente a acéo estatal.

As politicas pablicas sdo necessarias no desenvolvimento administrativo e
financeiro, para alcancar o desenvolvimento de determinado local, porém é importante
destacar que existem falhas de mercado também.

As falhas de mercado ndo esgotam a motivacao para a existéncia do governo
na economia. E necessaria a presenca do governo para prover a estrutura legal para
garantir a propriedade e regulamentar as transacdes dos agentes econdmicos. Por vezes,
o equilibrio de mercado pode gerar uma situagdo em que a distribuicdo de renda entre os
individuos seja maior que a socialmente desejada. (MACIEL, 2013, p. 1214,1215).

Neste caso, o governo tem a funcdo de redistribuir renda por meio de
politicas publicas. Além disso, 0s mecanismos de mercado ndo trazem automaticamente
alto nivel de emprego, estabilidade dos precos e crescimento econdmico socialmente
desejado, devido as crises financeiras, que expdem as caracteristicas de que os mercados
possam falhar e que é necessaria uma regulamentacéo sobre eles.

Sdo trés as questdes que se destacam no estudo das politicas publicas brasileiras:

1.  Reconhece-se a existéncia do problema que se deseja tratar? Ou a intervencéo
governamental serd uma solucdo em busca de um problema? Em Economia
Politica ha muitas situacdes em que tal pergunta ndo terd resposta trivial ou de
consenso. Por exemplo, construir creches em comunidades onde as maes ndo tém
0 hébito de trabalhar fora. Pode ser que a construgdo de creches seja desnecessaria,
mas é igualmente possivel que as maes ndo trabalhem fora justamente porque nao
existem creches onde deixar seus filhos. Supondo-se que o problema existe e que é
conhecido, cabe avaliar como a politica eleita ajuda a mitiga-lo. Nessa linha
formula-se a segunda pergunta;

2.  Harelacdo de causalidade entre a intervengdo governamental (“tratamento™) e o
problema existente? Em que magnitude a politica publica contribuira para
solucionar o problema diagnosticado? Por fim, deve-se também questionar se:

3. Ha alternativa eficaz e de menor custo?

A avaliacdo anterior a implementacdo de determinada politica publica
procura antecipar seus efeitos e estabelecer parametros de aferi¢cdo do seu desempenho.

A entidade responsavel pela formulagdo do projeto deveria se encarregar de elaborar a
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referida analise de impacto e submeté-la ao escrutinio social. Reconhece-se que a
Administracdo Publica precisa evoluir nesse processo, que assegura publicidade e
transparéncia dos investimentos publicos, além de contribuir com o aprimoramento da

politica antes de sua implementacé&o.

Algumas agéncias reguladoras realizam consultas publicas como forma de
escrutinio prévio de suas decisbes, embora o contelido e a maneira Como 0 processo é
apresentado e conduzido nem sempre permitam uma analise realmente minuciosa da
politica proposta. Ainda ha muito temor e despreparo para lidar com avaliacbes

quantitativas, de forma que o debate sobre eficacia e eficiéncia mantém-se superficial.

O Poder Executivo tem aprimorado a qualidade das analises ex ante, por
exemplo, nos projetos de Parceria Publico-Privada (PPP), que, por exigirem vultosos
investimentos privados e garantias reais do poder publico, s6 saem do papel apos
avaliacOes realmente criteriosas de viabilidade. No entanto, apenas alguns projetos de
infraestrutura de grande porte tém recebido esse tratamento mais rigoroso. Os
programas sociais, para 0s quais se destina a maior parte do orcamento, ainda sao
justificados e aprovados com base em analises superficiais. O maximo que se chega é
identificar o publico alvo potencial de determinado programa, sem questionar se, de
fato, o programa ira atender aos objetivos propostos ou se ha alternativas mais eficazes
para resolver o mesmo problema.

Nas avaliacbes que acontecem durante ou apds o curso de uma politica
publica, ha a vantagem de se conhecer alguns dos efeitos produzidos, de tal forma que é
possivel comparar a realidade com o planejado, analisar as alteracbes nas principais
varidveis envolvidas e as consequéncias geradas no estrato da sociedade que se

pretendia atingir.

Como laboratorios sociais perfeitamente controlados séo virtualmente
impossiveis de serem montados, ha basicamente dois desafios, de naturezas distintas,
para se obterem estimativas do efeito de um programa: isolar o efeito colateral de
fatores, observados ou ndo, que possam influenciar o resultado a ser aferido; e alocar
recursos e estabelecer procedimentos obrigatorios para coleta peridédica dos dados
necessarios a avaliagdo, apresentacdo dos resultados e eventual redirecionamento das

politicas.
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Ha técnicas e modelos que permitem superar os obstaculos e atingir
resultados satisfatorios para aferir se uma politica publica esta atingindo seu objetivo ou
ndo. Um método bastante utilizado € o da diferenca em diferencas, que consiste em
comparar duas populacdes com caracteristicas semelhantes, sendo que apenas uma foi
afetada pela politica publica que se quer avaliar. Assim, ficam evidenciados dois
grupos: o de controle, cujos integrantes ndo receberam a politica publica a ser avaliada,
e o intitulado grupo de tratamento, cujos membros se beneficiaram da politica. A
afericdo do impacto na variavel escolhida baseia-se nos dados de ambos 0s grupos,

antes e depois da execuc¢do da politica publica.

Atualmente, o que se pode observar € que a decisdo de sistematizar o
controle dos programas governamentais € uma decisao muito mais politica que técnica.
A avaliacdo de politicas publicas é uma pratica que agrega transparéncia a
Administracdo Publica, que torna mais eficiente o gasto do governo e que, em ultima
instancia, honra o cidaddo pagador de tributos. Sabendo da existéncia de uma forte
restricdo orcamentaria, € essencial avaliar para saber como e onde aplicar os recursos

publicos escassos.

4 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo geral, analisar a melhor forma de se
cooperar para a exceléncia na administracdo e financas, tendo como foco a execucdo das
politicas publicas e, apresentar 0s possiveis impactos para a cidadania, como forma de

resultado almejado.

Os resultados encontrados por meio das pesquisas bibliograficas indicam
que é perceptivel que a area de politicas publicas € um campo cientifico-analitico
inovador, recente e em transformacdo que tem muito a oferecer em termos de
perspectivas teodricas para a compreensdo da acdo governamental, suas estruturas, atores

e processos decisorios.

Portanto, pode-se inferir apds a conclusdo da pesquisa que esse trabalho
espera auxiliar com os estudos sobre a Reforma Gerencial de 1995 no Brasil a partir de

uma interpretacdo, pouco explorada nos estudos de Ciéncia Politica e Administragdo
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Publica, que atribui énfase ao papel que as idéias e argumentos exercem Nnos Processos
de construgdo de politicas publicas.

O propésito do presente trabalho foi proporcionar novas discussdes sobre o
tema referente a aplicabilidade das politicas publicas, sob a dtica administrativa e
financeira.

Percebeu-se que ha a possibilidade de aprofundamento sobre o tema, pois
as abordagens podem funcionar como ferramentas Uteis para cientistas sociais, com

objetivos em analisar a dimens&o de construgdo social presente nas politicas publicas.

Uma proposta para estudos futuros é a realizacdo de pesquisa de estudo de caso, de

forma a garantir maior robustez a discussao.
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